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 内 容 摘 要  
地方公共支出管理是公共财政管理研究的一个重要领域 近 20 年来尤其是近
10 余年来 新公共管理理论思潮与全球性的 再造政府 改革浪潮的兴起 极大地
影响着公共财政的范式 公共财政学出现了由 权力关注 向 管理关注 公共
财政管理出现了由 收入关注 向 支出关注 的转变 在我国 公共财政研究与
改革也在近年出现了由 中央关注 向 地方关注 的转变 研究地方公共支出管
理问题具有重要的理论与现实意义 本文共 7章  
在第 1章 本文简述并分析了当前公共支出管理研究兴起的理论与现实背景及
原因 阐明了地方公共支出管理研究的意义 通过对中西方有关文献的综合 就公
共支出管理概念和公共支出管理研究的基本框架进行了总结 本文对 公共支出
的理解定位在狭义的定义上 即是政府为市场提供公共服务所安排的支出 在分析
多种研究框架的基础上 本文结合中国地方公共支出管理实际 安排本文结构 在
本章 还对本文应用的方法 论文的主要贡献与不足进行了介绍  
在第 2章 主要通过分析多级财政问题 来探讨地方公共支出管理的必要性
本文从 财政联邦主义 的主要特点出发 认同当代中国的多级财政具有一定的 财
政联邦主义 特征的观点 但并不认为中国存在完善的 以足投票 机制 本文借
助 蒂伯特模型 及 多中心 等理论 指出制约我国地方有效公共支出的关键就
在于地方政府是 大的生产者 但又不是 好的安排者 因此 进一步明确地方政
府的安排者职责意义非常重大  
在第 3章 主要探讨地方公共支出管理的分析与评价方法 尝试为地方公共支
出管理提供一些 诊断 问题的工具 采用不同的分析或评价方法 人们可能对公
共支出管理得出大相径庭的结论 本文认为地方公共支出管理的分析框架包括六个
层面 目标分析 构成分析 过程分析 制度分析 成本分析 层次分析 本文认
为 评价就是对结果及影响的认定 它不同于监督 也不同于预测 公共支出评价
的标准主要是效益 效率 充分性 公平性 回应性和适当性 公共项目评估及绩
效测量是 重要的公共支出评价方式  
在第 4章 集中分析公共预算管理的有关问题 本文认为 公共预算管理的模
式与公共预算编制的方式是既相互联系又相互区别的概念 本文探讨的是公共预算
管理模式 主要的模式有五种 分项排列预算模式 规划 计划 预算模式 目标
管理预算模式 零基预算模式 绩效预算模式 绩效预算管理是本文关注的重点















结果导向型预算管理 富于灵活性的预算管理 有使命感的预算管理 和
中长期的预算管理 面对中国地方公共预算管理存在的问题 本文提出 中国
地方公共预算管理改革的方向是建立绩效预算管理基础上的多元管理模式  
在第 5章 集中分析地方公共支出管理中 重要的环节 执行 而执行的
主要手段是政府采购 本文不仅分析了地方政府采购的特点和传统方法 还分析了




在第 6章 集中分析了公共支出监督问题 在公共财政制度下 支出管理是财
政管理的核心 支出监督理应在财政监督中居主导地位 本文应用公共选择理论
说明信息透明度对于有效监督的重要性 认为公共支出监督中不仅要关注权力的监
督 同时也要重视透明度原则 通过解决信息不对称 进而降低交易成本 提高公
共支出的效率 本文考察了当代中国地方公共支出监督机制 认为随着中国社会出




在第 7章 对本文各章基本结论进行了总结  
 
 
















Local public expenditure management is an important area of public financial 
management. Over the past two decades, especially over the past decade, The theory of 
New Public Management has emerged, the wave of “reinventing government” has surged 
throughout the world, both of them influenced the paradigm of public finance 
substantially. Therefore, public finance shifted its focus from “power” to “management”; 
public financial management shifted its focus from “revenue” to “expenditure”. In recent 
years, public finance research and reform in China also shifted their focuses from 
“central government” to “local government ”. Under these circumstances, the author 
thinks it is important in theory and practice to study local public expenditure 
management. 
There are seven chapters in this dissertation , they are as the following: 
Chapter One is introduction. This chapter begins with the theoretic and practical 
background of current research on public expenditure management, analyzing the reasons 
for the research, as well as the significance of the study on the local public expenditure 
management. The author summarizes the concept and the research framework of public 
expenditure management on the basis of Chinese and western relevant literature. “Public 
expenditure” in this study is defined narrowly as expenditure that government arranges 
when it provides public services for the market. The author organizes the structure of this 
dissertation according to the current situation of local public expenditure management in 
China. In addition, the chapter introduces the methods adopted, as well as the advantages 
and disadvantages of this dissertation. 
Chapter Two is multiple-level public finance and local public expenditure 
management. The chapter seeks to point out the necessity of local public expenditure 
management. The chapter explores the main characteristics of fiscal federalism, and 
agrees on the opinion that contemporary multiple-level public finance in China has the 
characteristics of fiscal federalism. However, there isn’t a perfect “voting-with-the-feet” 
mechanism in China. 
With the help of “Tiebout model ”and “the theory of polycentricity”, the author 
draws a conclusion that the key to the restriction of local public expenditure in China is 















time. Then, it is significant to make clear the arranger role of local government. 
Chapter Three is the methods of analysis and evaluation of local public expenditure 
management. This chapter tries to provide some tools for local public expenditure 
management to diagnose problems. “Where you stand depends on where you sit”, 
different methods of analysis and evaluation maybe lead to different conclusions of 
public expenditure management. The analysis framework of local public expenditure 
management includes six dimensions: goal analysis, composition analysis, process 
analysis, institution analysis, cost analysis, and level analysis. Evaluation is to confirm 
the outcomes and effects of completed programs. It is distinct from supervision and 
forecast. The standards for evaluating public expenditure are effectiveness, efficiency, 
adequacy, equity, responsiveness, and appropriateness. Moreover, public program 
evaluation and performance measurement are the most important approaches to 
evaluating public expenditure. 
Chapter Four is public budgeting management. Although the pattern of public 
budgeting management is a concept related to the approach to public budget making, 
they are distinct in many aspects. It is the pattern of public budgeting management that 
the chapter examines. There are five patterns of public budgeting management 
introduced: line-item budgeting, planning-programming-budgeting, management by 
objectives, zero-based budgeting, and performance budgeting. Among them, the author 
concentrates on performance budgeting management. Since the 1990s, performance 
budgeting has brought forth new ideas and had four trends results-oriented budgeting 
management, highly flexible budgeting management, accountable budgeting 
management, and medium-term budgeting management. In order to deal with the 
problems of local public budgeting management in China, the direction of the reform is 
to set up the multiple management pattern which is based on performance budgeting 
management. 
Chapter Five is local public procurement. Execution is one of the most important 
links in the local public expenditure management chain. And public procurement is the 
principal way of execution. The chapter elaborates not only on features and traditional 
methods of local public procurement, but also on new trends in recent years service 
contracting, cooperative purchasing, recycling, and value analysis. In local public 
procurement management, three aspects we have to pay close attention to, that is, 















analyses the main problems of local public procurement in China and puts forward some 
proposals to reform the system further. 
Chapter Six is local public expenditure supervision. In fiscal system, expenditure 
management is central to fiscal management, therefore, expenditure supervision is 
dominant in fiscal supervision. According to public choice theory, information 
transparency is vital for the effective supervision. Public expenditure supervision should 
concern about both the supervision of power and transparency principle. It contributes to 
information disclosure, which reduces exchange cost and improves the efficiency of 
public expenditure. The chapter examines local public expenditure supervision system in 
China. With new social stratums appearing, interests become diverse, which results in 
new changes of Chinese public choice mechanism. Under the interaction among various 
social stratums, fiscal transparency is not only the internal requirement of public 
expenditure management, but also the institutional requirement. Public expenditure 
supervision must be adjusted to such tendency. 
Chapter Seven is conclusion. In this part, the author gives a summary of this study. 
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第 1 章   导论 
1.1  研究背景及问题的提出 
1.1.1  研究背景 NPM 与 PEM 的兴起 
20 世纪 80 年代以来 在发达国家 首先在澳大利亚 新西兰 英国 美国以
及新加坡等 出现了新公共管理运动 New Public Management NPM 这场运动
引起了全球性的政府改革浪潮 重塑政府 或 再造政府 成为运动的核心 这
场运动指向与政府相关的各个领域 使公共财政不得不现实地面对 NPM 的挑战 并
开始大量吸纳 管理 要素 形成了公共财政管理 Public Financial Management
这一新的领域 新公共管理运动的一个鲜明特性是对结果 result 或绩效
performance 的关注 这就进一步使公共支出受到前所未有的重视 90 年代中
期以后 公共支出管理 Public Expenditure Management PEM 大量出现在各种
文献中 PEM 成为了公共财政管理的新主题之一  
1.1.1.1  新公共管理的兴起 
新公共管理运动的产生有其深刻的现实与理论背景 20 世纪 70 年代 西方主
要的发达资本主义国家普遍出现经济危机 经济停滞 预算赤字 公共部门的低效
公共支出规模的不断膨胀 失业等社会问题大量涌现促使人们对凯恩斯主义式的政
府管理模式产生质疑 人们对政府开始出现长期持久的不信任 并且这种不信任一
直保持较低水平直至 90 年代后 在美国 1964 年有 3/4 的美国公众相信联邦政府
绝大多数时候做正确的事情 此后这一比例逐年下降 到 90 年代中期 只有 1/4
的美国公众持此观点 而 1995 年的一次民意测验更是表明 对联邦政府的信任度
低至 15% 对州政府的为 23% 对地方政府的为 31% 面对人们要求改革政府的强
烈呼声 一些国家开始探求新的公共部门管理的道路 影响 大的是 1979 年英国
新首相玛格丽特 撒切尔刚上任便推行的公共部门改革和 1980 年美国总统罗纳
德 里根推行的公共部门改革  
有相当数量的国内文献在评价英国与美国的这次改革时 把目光集中在国有企
业私营化的改革措施上 当然 对于处在改革开放初期 从计划经济向市场经济逐
                            
 Jr.Joseph S.Nye, Introduction: The Decline of Confidence in Government. Jr.Joseph S.Nye,Philip 

















动 但是 国有企业的私营化只是这次改革的一个侧面 改革关键反映的是政府管
理模式的转变 这一转变的中心便是政府的绩效主要来自于对政策执行的管理而不
是对政策的规则  
1983 年 世界银行在其 发展报告 中首先提出一个观点 即不能简单地将发
展的失败与令人扫兴的事情看成是政策选择不当的结果 因为这同时也是国家机构
绩效很差的结果 这种观点成为以后发展报告中一个不变的主题 欧文 E 休斯





机构的业绩 对人民的需求作出更灵敏的反应 良好的政策可以改善结果 但没有
基于优良管理基础上的政府能力作保障 政策不可能得到有效的实施 因此 即
便在老牌工业国中 人们也呼吁政府要提高有效性 这表明它对经济和社会的增长
收益非常高 从长期来看 政府能力即便有 小的提高 也已显示出它给人民
生活质量带来的巨大变化  
从理论发展脉络上看 无论是现代公共管理还是商业管理 Business 
Management 理论早期都同时得益于管理学的基本理论 如科学管理理论 管理
从来没有被政府根本排斥过 W 威尔逊 Woodrow Wilson 1887 年的著名论文 行
政研究 开创了政治 行政二分法的新阶段 使公共行政 public administration
得以脱离 政治 而得以发展 20 世纪 70 年代的政府危机 同样引起了公共行政
学理论的变化 产生了既重视公平又重视效率 且关注政策制定的新公共行政学
New Public Administration 这无疑也为新公共管理运动提供了深厚的理论基
石 同时 新古典经济学的兴起 尤其是公共选择理论 委托/代理理论 交易成
本理论的迅速发展 根本性地改变了传统的政府理论 这为新公共管理运动提供了
强大的理论动力  
新公共管理运动的影响是巨大的 在美国 出现了城市经理 city manager
这一新职位 香港 1989 年后在一些报告中把公务员称为管理者 各个部门被描述
                            
 世界银行 1997 年世界发展报告 变革中的政府 中国财政经济出版社 1997 年版 第 15 页  
 欧文 E 休斯 2002 对 administration 与 management 进行了区分 他认为 administration 的职能比
management 狭窄 限制也多 两者的词意差别在于前者是 进行服务 后者是 控制或取得成果 Public 
administration 是一种服务于公众的活动 注重的是过程 程序和符合规定 public management 包含了 public 
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为 执行机构 1992 年 戴维 奥斯本 David Osborne 和特德 盖布勒 Ted Gaebler
出版了新公共管理运动史上具有里程碑意义的著作 再造政府 Reinventing 
Government 又译成 改革政府 美国总统克林顿评价此书时说 美国每一位
当选官员应该阅读此书 我们要使政府在九十年代充满新的活力 就必须对政府进
行改革 读书给我们提供了改革的蓝图 克林顿总统许诺要 再造 政府 从而
使美国影响其他国家正在进行的政府改革运动 提高其声望 1993 年美国副总统戈
尔及其委员会发布了 国家绩效评估 报告 提出四条原则 1 简化办事程序
2 顾客为上 3 向下属授权以取得好的成果 4 建设 一个花费少 成效
好的政府 鲜明地打上新公共管理的印记 据统计 20 世纪 80 90 年代 世界上
人口超过 340 万的 123 个 大国 中有 25%进行了两次以上的全国性的政府改革运
动 40%至少进行过一次较大的改革 15%的在地方层次上推进了公共管理改革 总
的来看 世界大国中有一半以上进行了大规模的全国性的改革运动 继美国克林顿
政府改革之后 全球的改革运动呈现出 美国式的再造政府 特征 这一时期出
现了一系列战略 这些战略从一个国家扩散到另一个国家 常常甚至连术语也未加
以改变  
1.1.1.2  公共支出管理的兴起 
新公共管理运动产生的直接经济原因是 70 年代西方各国经历全球性石油危机
与经济危机后 政府面临的巨大预算赤字压力 赤字压力持续增加 在美国联邦政
府赤字占 GDP 的百分比从 1970 年的 0.3% 迅速上升到 1975 年的 3.6% 1985 年的
5.4% 1993 年 赤字总额创纪录地达到 3000 亿美元 扣除预算外 460 亿美元的盈
余 仍有 2540 亿美元的赤字 占 GDP 的 4% 各国政府应对赤字的主要措施有三种
增收 节支 加强管理提高成效 在很长一段时期 增税来弥补赤字是很好用的方
法 但 70 年代以后 抗税几乎成为民主化的内容 故而很少有政府敢冒政治风险
而擅自增税 减税反而成为发达国家的一个趋势 特别是在税收结构中占重要位置
的个人所得税 税率出现大幅度地下降 1992 年与 1976 年比 英国个人所得税率
下降了 43 个百分点 美国下降 39 个百分点 瑞典下降 37 个百分点 挪威下降 35
个百分点 新西兰 爱尔兰 意大利 日本 澳大利亚也都下降了 17-27 个百分点
锡德里克 桑福德 2001 p.13 至于第二种方式节支 由于政府规模短期内
难以缩小 事实上不断膨胀 节支很难奏效 因此 人们将目光转向第三种方式
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通过加强管理克服浪费 避免支出不断扩大 在此背景下 加强公共支出管理 PEM
成为解决问题的一种重大策略  
对公共支出管理的关注可追溯到绩效预算管理 初流行的 50 年代 1949 年美
国第一届胡佛委员会 Hoover Commission 提出了绩效预算管理模式 着重强调
政府干什么而不是管什么 对预算进行的考核既包括资金使用的 终效果 同时又
包括取得这些效果所开展工作活动的情况 杰克 瑞宾 托马斯 D 林奇 1990
p.29 80 年代后随新公共管理运动再次复兴 到了 90 年代 在美国绩效预算改革
成功实验的鼓舞下 公共支出管理的地位渐高 并逐步发展出一套系统的知识框架
国际货币基金组织 1998 年提出 财政透明度良好做法守则 原则宣言 以及世
界银行同年出版了 公共支出管理手册 等 标志着公共支出管理进入形成国际规
范的阶段  
1.1.2  问题的提出 
长期以来 财政学关注的中心是中央政府 多数理论也是基于中央政府行为假
设而展开 1956 年 美国经济学家蒂伯特发表了开创性的论文 地方支出的纯理论
提出了关于地方政府提供地方性公共产品的模型 极大地激发了财政学家们关注地
方财政问题的兴趣 在美国 财政联邦主义的日趋完善 使地方政府成为 活跃的
政府组织 这反过来强化了财政学对地方政府的关注  
新公共管理运动兴起后 地方政府在西方发达国家迅速成为激进的组织创新
者 许多新的政府管理方式都来自于地方政府 许多新的财政改革都发源于地方政
府 许多新的治理观念也都来自于地方政府 当然 地方政府也是新闻关注的焦点
1994 年 12 月 6日 美国 大的自治城市加利福尼亚州奥兰治县 Orange County
宣布破产 开创了政府破产的新纪录 奥兰治县财政局用纳税人的钱投资购买华尔
街股票 结果损失了 17 亿美元 此举在美国以至全世界都引起了人们的震惊 确
实 企业可以破产 但一个资不抵债的政府何偿不可破产 人们在总结奥兰治县的
教训时 提出四点 一是地方政府需要有一个关于财政监督和责任的经常性的高标
准 二是加州需要修正县市结构管理法 避免地方小政府相互间缺乏紧密联系 三
是州政府应该进一步监督地方政府的财政状况 而不是等问题暴露到表面 四是地
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